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Admissibility of exclusion, from the constitutional limit of debt, of loans,
guarantees and financial warranties serving to finance the defence needs
of the Republic of Poland

The study considers whether it would be constitutionally permissible to establish such subconsti-
tutional (e.g. statutory) regulations that would prejudge that in calculating the ratio of the state
public debt to the value of the annual gross domestic product, loans, guarantees and financial
warranties used to finance the defence needs of the Republic of Poland are not included. According
to the author, the introduction of such regulations is unacceptable without amending the Consti-
tution of the Republic of Poland.
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W opracowaniu rozwazono, czy konstytucyjnie dopuszczalne bytoby ustanowienie takich regulacji
podkonstytucyjnych (np. ustawowych), ktére przesgdzatyby, ze przy obliczaniu relacji paristwowe-
go dtugu publicznego do wartosci rocznego produktu krajowego brutto nie wlicza sie pozyczek,
gwarancji i poreczer finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolite]
Polskiej. Wedtug Autora bez zmiany Konstytucji RP wprowadzenie takich regulacji jest niedopusz-
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Przedmiot opinii

W opinii prawnej zostanie udzielona odpowiedz na pytanie: ,Czy bez zmiany
Konstytucji RP proponowanej w zmianie 1 projektu ustawy (druk nr 2263), moz-
liwe jest wylaczenie z konstytucyjnie okreslonego limitu zadluzenia - panstwo-

Opinia prawna dotyczgca dopuszczalnosci wylgczenia z konstytucyjnego limitu za-
dluzenia pozyczek, gwarancji i poreczeri finansowych stuzgcych finansowaniu potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej sporzadzona 2 marca 2023 r. na zlecenie Przewod-
niczacego Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu ustawy o zmianie Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej; BAS-WAP-329/23.
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wego dlugu publicznego, wydatkéw w postaci pozyczek oraz gwarancji i pore-

czen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej

Polskiej?”.
Opinia uwzglednia stan prawny na dzien jej sporzadzenia. Przytoczono

W niej nastepujace przepisy:

»  Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,
poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja,

= ustawy z 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartoéci rocznego
produktu krajowego brutto, t.j. Dz.U. 2021, poz. 151,

= ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1634,
ze zm.

Uzasadnienie

Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z obowigzujgcym art. 216 ust. 5 Konstytucji RP ,,[n]ie wolno zacigga¢
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych
panstwowy dlug publiczny przekroczy %5 wartoéci rocznego produktu krajowe-
go brutto. Sposéb obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dlugu publicznego okresla ustawa”. Zmiane tego przepisu zapropo-
nowano w poselskim projekcie ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (druk sejmowy nr 2263); dalej: projekt. Jak przewiduje sie w tym pro-
jekcie, art. 216 ust. 5 Konstytucji RP mialby stanowi¢, ze ,,[n]ie wolno zaciggaé
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych
panstwowy dlug publiczny przekroczy %5 wartoéci rocznego produktu krajowe-
go brutto. Przy obliczaniu relacji panstwowego dlugu publicznego do wartosci
rocznego produktu krajowego brutto nie wlicza si¢ pozyczek, gwarancji i pore-
czen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej
Polskiej. Sposdéb obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dlugu publicznego okresla ustawa”. Z poréwnania obowiagzujacego
przepisu z projektowanym wynika, iz zmiana zaproponowana w projekcie polega
na dodaniu zdania, ktére przesadzaloby, ze ,,[p]rzy obliczaniu relacji panstwo-
wego dlugu publicznego do warto$ci rocznego produktu krajowego brutto nie
wlicza si¢ pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stuzacych finansowaniu
potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej”

Majac na uwadze tre$¢ pytania przedstawionego na poczatku opinii, jak row-
niez zakres zaproponowanych w art. 216 ust. 5 Konstytucji zmian, nalezy dojs¢
do wniosku, ze istota problemu sprowadza si¢ do tego, czy bez wprowadzenia
wyzej przedstawionej nowelizacji art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej konstytu-
cyjnie dopuszczalne byloby ustanowienie takich regulacji podkonstytucyjnych
(np. ustawowych), ktére przesadzalyby, ze przy obliczaniu relacji panstwowego
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dlugu publicznego do wartosci rocznego produktu krajowego brutto nie wlicza
sie pozyczek, gwarancji i por¢czen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej.

Cel art. 216 ust. 5 Konstytucji RP

Jak wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, z woli ustrojodawcy maksymalna
dopuszczalna relacja panistwowego dtugu publicznego do wartosci rocznego pro-
duktu krajowego brutto wynosi 60%. Jest to tzw. konstytucyjny limit zadluzenia.
W uzasadnieniu wyroku z 12 grudnia 2012 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit,
ze ,[c]elem tego postanowienia konstytucyjnego jest przeciwdziatanie nadmier-
nemu zadluzaniu panstwa, zapobiegajace powigkszaniu sie deficytu w kolejnych
latach budzetowych i zwiekszajace gospodarcza wiarygodno$¢ Polski na arenie
miedzynarodowej””. Ponadto, jak wskazal Trybunal: ,[z]byt wysoki poziom
diugu publicznego determinuje spowolnienie rozwoju panstwa, prowadzac do
stagnacji, a niekiedy nawet do recesji’, dlatego ,,[c]elem zapobiezenia tym nieko-
rzystnym zjawiskom, bedacym skutkiem nadmiernego zadluzenia, ustrojodawca
okreélit konstytucyjny limit zadtuzenia”*. Podobne wnioski dotyczace celu przed-
miotowej regulacji przedstawiane s3 w piémiennictwie prawniczym. Na przyktad
M. Florczak-Wator uwaza, ze ,[o]graniczenie wysokosci dtugu publicznego ma
zapobiega¢ nadmiernemu zadluzeniu panstwa stanowigcemu zagrozenie dla
stabilnosci jego rozwoju gospodarczego. Wartoscig chroniong przez art. 216 jest
réwnowaga ekonomiczno-finansowa panstwa’®. A zatem, syntetycznie rzecz uj-
mujac, nalezy przyjaé, ze celem art. 216 ust. 5 Konstytucji RP jest zapobieganie
nadmiernemu zadluzaniu panstwa, ktére prowadzitoby do negatywnych zjawisk
i skutkéw ekonomicznych.

Swoboda ustawodawcy zwykiego w okreslaniu sposobu obliczania
wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego

dtugu publicznego

Zgodnie z art. 216 ust. 5 zdanie drugie Konstytucji ,,[s]posob obliczania warto-
$ci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego diugu publicznego
okresla ustawa”. Dyspozycje tego przepisu realizuje ustawa o sposobie oblicza-

*  Zob. pkt IIL.1.3. uzasadnienia wyroku TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=8559&sprawa=8356.

*  Zob. pkt I11.3.1. uzasadnienia wyroku TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12.

Zob. M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 216 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-

skiej. Komentarz, red. P. Tuleja, 2021, LEX, pkt 7. Por. M. Mazurkiewicz, Komentarz

do art. 217 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997

roku, red. J. Bo¢, Wroclaw 1998, s. 318; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rze-

czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 408; Z. Ofiar-

ski, Komentarz do art. 216 [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz. Art. 87-243, red.

M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nb 34.
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nia wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz ustawa o finansach pub-
licznych®.

Prima facie moze si¢ wydawac, ze skoro sposéb obliczania wartosci rocznego
PKB oraz panstwowego dlugu publicznego okreslany jest w ustawie, to rowniez
na poziomie ustawy mozna byloby przesadzi¢, ze ,,[p]rzy obliczaniu relacji pan-
stwowego dlugu publicznego do wartosci rocznego produktu krajowego brutto
nie wlicza si¢ pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stuzacych finanso-
waniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej” W tym kontekscie nalezy
zauwazy¢, ze chociaz ustawa zasadnicza pozostawia ustawodawcy zwyklemu
pewna swobode przy ustalaniu sposobu obliczania warto$ci rocznego PKB
i paiistwowego dlugu publicznego, to jednak - o ile regulacja zawarta w art. 216
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji ma realizowa¢ swojg funkcje - trzeba uznac,
ze swoboda ta nie oznacza pelnej dowolnosci. Przyjecie zaprezentowanego wyzej
rozumowania oznaczaloby bowiem, ze w praktyce ustawodawca zwykly, nieskre-
powany zadnymi regutami, méglby nie wlicza¢ do limitu zadluzenia dowolnych
kategorii pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych. Tym samym nic nie sta-
toby na przeszkodzie, zeby wylaczyt on z tego limitu np. pozyczki, gwarancje
i poreczenia finansowe stuzgce finansowaniu potrzeb stuzby zdrowia czy tez sy-
stemu szkolnictwa wyzszego. Tym sposobem ustawodawca zwykly mogliby tak
manipulowac relacjg panstwowego dlugu publicznego do PKB, ze ta formalnie
nigdy nie osiagnelaby poziomu 3. A zatem, nalezy przyja¢, ze swoboda okre-
$lania sposobu obliczania panstwowego dtugu publicznego i wartosci rocznego
PKB ma swoje granice. Innymi stowy, trzeba uzna¢, Zze w demokratycznym pan-
stwie prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej regula-
cja ustawowa nie moze czyni¢ limitu zadtuzenia, o ktérym mowa w art. 216 ust. 5
Konstytucji, czysto iluzorycznym.

Wydaje sie, ze nalezy przyjaé, iz granice swobody okreslania sposobu oblicza-
nia panstwowego diugu publicznego i wartosci rocznego PKB wyznacza cel, jaki
przyswieca art. 216 ust. 5 Konstytucji. Jak wskazano wyzej, celem tego przepisu
®  Zob. jednak art. 73 ust. 5 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym ,,Mi-

nister Finanséw okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposdb ustalania:

1) warto$ci zobowigzan zaliczanych do: a) paiistwowego dlugu publicznego, b) dlugu

Skarbu Panistwa, 2) wartosci zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji — uwzgled-

niajac klasyfikacje tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego

oraz konieczno$¢ prawidtowego obliczenia relacji pafistwowego dtugu publicznego
do produktu krajowego brutto”. Przepis ten oceniono krytycznie, wskazujac, ze sko-
ro okreslenie tytuléw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego ma
decydujace znaczenie dla jego obliczenia, to nie jest mozliwa jakakolwiek ich zmiana
bez dokonania odpowiednich zmian na poziomie ustawy (zob. Z. Ofiarski, Komen-
tarz do art. 216, op. cit., nb 42, wraz z powolanym tam pi$miennictwem; A. Buczek,
Konstytucyjne determinanty tworzenia norm prawa finansowego — kwestie dyskusyjne,
»Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2011, nr 1, s. 39).
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jest zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu panstwa. Dlatego, majac na uwadze
réwniez wskazane wyzej wzgledy, z art. 216 ust. 5 Konstytucji trzeba wyprowa-
dzi¢ norme, ktéra nakazuje ustawodawcy zwyktemu tak okresli¢ sposéb oblicza-
nia panstwowego dlugu publicznego i wartosci rocznego PKB, zeby wzajemna
relacja tych wskaznikéw informowala o realnym poziomie zadtuzenia panstwa
i w rezultacie mozliwe bylo zapobieganie jego nadmiernemu zadluzaniu. Tym
samym za niekonstytucyjna nalezaloby uzna¢ taka regulacje ustawowsa dotyczaca
sposobu obliczania panstwowego diugu publicznego i wartosci rocznego PKB,
ktéra udaremniataby realizacje celu, przyswiecajacego unormowaniom zawar-
tym w art. 216 ust. 5 Konstytucji®.

Wyjasni¢ i podkresli¢ trzeba, ze nie jest tak, iz istnieje tylko jeden konstytu-
cyjnie dopuszczalny sposéb obliczania panstwowego dlugu publicznego i warto-
$ci rocznego PKB, a rolg ustawodawcy zwyklego jest jego zdekodowanie i okre-
$lenie w ustawie. W tym zakresie, jak juz wyzej wskazano, ustawodawca zwykly
dysponuje pewna swoboda, ktéra nie moze by¢ jednak utozsamiana z dowol-
nosciag. Tym samym nalezy przyja¢, ze ustawodawca moze w pewnych granicach
przyjmowac rozne sposoby obliczania panstwowego dtugu publicznego i warto-
$ci rocznego PKB. Jak juz zaznaczono, granice te wyznacza cel, jaki przyswieca
art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Odnoszac powyzsze uwagi do problemu sformutowanego na poczatku opinii,
trzeba zauwazy¢, ze regulacja podkonstytucyjna (np. ustawowa), ktora przesa-
dzalyby, iz przy obliczaniu relacji panstwowego dtugu publicznego do wartosci
rocznego produktu krajowego brutto nie wlicza sie pozyczek, gwarancji i pore-
czen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej
Polskiej w sposdb istotny udaremniataby realizacje celu art. 216 ust. 5 Konstytu-
cji. Regulacja taka pozwalalaby bowiem w istotny i wyrazny sposob zanizy¢ rela-
cje panstwowego dlugu publicznego do PKB, przez co wskaznik ten nie informo-
walby juz o rzeczywistym zadluzeniu panstwa i nie stanowilby bariery przed jego
nadmiernym zadluzaniem. W konkluzji nalezy zatem stwierdzi¢, ze bez zmiany
Konstytucji RP nie jest dopuszczalne wprowadzenie regulacji podkonstytucyj-
nej (np. ustawowej), w swietle ktdrej przy obliczaniu relacji panstwowego diugu
publicznego do warto$ci rocznego produktu krajowego brutto nie wliczaloby sie
pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej.

¢ Zob. pkt II1.10. uzasadnienia wyroku TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01, https://
ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=338&sprawa=2702, gdzie stwier-
dzono: ,,[r]é6wnowaga budzetowa i stan finanséw publicznych sg wartosciami podle-
gajacymi ochronie konstytucyjnej. Wynika to z caloksztaltu regulacji konstytucyjnych
zawartych w rozdziale X Konstytucji, zwlaszcza za$ z art. 216 oraz art. 220 Konstytucji,
ale takze z art. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem wspolnym
wszystkich obywateli”.



74

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(78) 2023

Podsumowanie

= Zmiana zaproponowana w poselskim projekcie ustawy o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (druk sejmowy nr 2263) w zakresie art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji sprowadza sie do wkomponowania w jego tre$¢ zdania, zgodnie z ktérym
»[plrzy obliczaniu relacji panstwowego dlugu publicznego do warto$ci rocznego
produktu krajowego brutto nie wlicza si¢ pozyczek, gwarancji i poreczen finan-
sowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskie;”.

» Bez zmiany Konstytucji RP nie jest dopuszczalne wprowadzenie regulacji pod-
konstytucyjnej (np. ustawowej), zgodnie z ktéra przy obliczaniu relacji panstwo-
wego dlugu publicznego do warto$ci rocznego produktu krajowego brutto nie
wliczaloby sie pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stuzacych finansowa-
niu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskie;j.

Bibliografia

Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.

Ustawa z 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartosci rocznego produktu kra-
jowego brutto, t.j. Dz.U. 2021, poz. 151.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1270.

Orzecznictwo
Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01.
Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12.

Literatura

Buczek A., Konstytucyjne determinanty tworzenia norm prawa finansowego — kwestie dys-
kusyjne, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2011, nr 1.

Florczak-Wator M., Komentarz do art. 216 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. P. Tuleja, 2021, LEX.

Mazurkiewicz M., Komentarz do art. 217 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komen-
tarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroclaw 1998.

Ofiarski Z., Komentarz do art. 216 [w:] Konstytucja RP, t. 11, Komentarz. Art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku, Warszawa 2008.

Inne
Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, druk sejmowy
nr 2263/IX kad.



